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We wspotczesnym modelu zwigzkéw miedzy panstwem a jednostka, prawa
i wolnosci wyznaczajg zakres swobody dzialania organéw wladzy publicznej.
Swoboda ta wyznaczona jest przez aktualne rozumienie tresci poszczegdlnych
wolnosci i praw jednostki. Tym samym prawa cztowieka zostaly obecnie uznane
za granice wladzy i kryterium jej oceny. Od odpowiedniego uksztaltowania tych
granic — granic wladzy zalezy, czy przewage uzyskuje panstwo, mogac realizo-
wac cele publiczne, czy tez jednostka korzystajaca z przyznanych jej praw, ktore
moga ogranicza¢ mozliwosci dziatania organéw wiladzy publicznej i by¢ prze-
szkoda w realizacji celow wspdlnoty.

Zasady prawne obowiazujace w demokratycznym panstwie prawa, takie jak
legalizm, réwnosé, proporcjonalnos$é czy ochrona praw nabytych, znajdujg swo-
je odzwierciedlenie w postgpowaniu administracyjnym i stanowia swoista gwa-
rancje natury proceduralnej, zapewniajaca, ze beda one realizowane w konkret-
nych sprawach. W tym znaczeniu sa one elementem prawa do dobrej admini-
stracji. Jednak nalezy doda¢, ze uregulowania procesowe powinny stuzy¢ reali-
zacji takze innych wartosci. Jak stwierdza Z. Kmieciak: ,,Przyjmuje si¢ po-
wszechnie, iz muszg one zapewni¢ odpowiednig skutecznos¢ i sprawnos¢ dzia-
tania administracji publicznej”'. Tak wiec administracja publiczna powinna
w swoich dziataniach z jednej strony kierowac si¢ sprawiedliwoscia, ktora znaj-
duje odzwierciedlenie w przepisach proceduralnych, z drugiej za$ sprawnoscia
i skutecznoscia. Wydaje sie, ze rzady prawa i sprawiedliwa procedura sg ograni-
czeniami na drodze do osiagania okreslonych wynikow i ze w celu szybkiej re-
alizacji zadan stawianych przez polityke panstwa moze dochodzi¢ do naruszenia
gwarancji sprawiedliwego traktowania intereséw indywidualnych. Jednak obie
te grupy wartosci wcale nie musza wystgpowac w opozycji do siebie. Malo tego,

! 7. Kmieciak, Postepowanie administracyjne w $wietle standardéw europejskich, Warszawa
1997, s. 26.
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z punktu widzenia praw jednostki niezbedne jest nie tylko umieszczenie w po-
rzadku prawnym prawa do dobrej administracji, jako gwarancji realizacji zasady
sprawiedliwosci, ale rowniez skutecznosci, sprawnosci, ekonomii postgpowania
stuzacych organom administracji, ale przeciez takze jednostce’. Normy takie
nalezy traktowac¢ jako instrumenty wspierajace prawo do dobrej administracji na
plaszczyznie praktycznej.

Na gruncie europejskim, gtdéwnie w orzecznictwie wspolnotowym i dziatal-
nosci europejskiego ombudsmana, pojawily si¢ proby przeniesienia zasad dobrej
administracji, ktére wyznaczaly obowiazki organom administracji, na sytuacje
prawng jednostki. Zachowania administracji niezgodne ze standardami dobrej
administracji (maladministration czy de mauvaise administration), ktére powo-
dowaly naruszenie praw i wolnosci jednostki, staly si¢ podstawa dla organow
ochrony prawa do ich zakwestionowania. W ten sposéb po stronie jednostki
pojawily si¢ prawa do zadania zachowania si¢ administracji zgodnie z okreslo-
nymi standardami, na strazy ktorych stalo europejskie sadownictwo. Prawa te,
oparte na zasadach dobrej administracji i innych zasadach prawa wspdlnotowe-
go, staly sie podstawa sformutowania prawa do dobrej administracji. Poniewaz
jednak prawo to zostalo sformulowane jako prawo podstawowe, dla wlasciwego
zrozumienia jego tresci konieczne jest przedstawienie znaczenia praw podsta-
wowych w systemie prawnym Unii Europejskie;j.

Pojecie ,,praw podstawowych” jest w warstwie semantycznej tozsame z po-
wszechnie stosowanym w innych systemach ochrony i dokumentach migdzy-
narodowych pojeciem ,,prawa czlowieka”. K. Wojtowicz stwierdza, ze w zasa-
dzie brak jest merytorycznego uzasadnienia réznic w pojmowaniu tych pojec.
Zauwaza jednak, ze termin ,prawa podstawowe” dominuje w orzecznictwie
sadow wspdlnotowych, podczas gdy w stosunkach zewnetrznych czy dziataniach
zwiagzanych ze wspdlnotowa polityka zagraniczng i bezpieczenstwa znacznie
czesciej pojawia sie termin ,prawa cztowieka”. Obydwa pojecia pojawiaja si¢
natomiast zamiennie w ramach wspolnotowego porzadku prawnego’. Wspdlnota
Europejska ma obowiagzek przestrzegania owych praw oraz respektowania ich
w dziataniach swoich organéw i instytucji.

Dla zagadnienia prawa do dobrej administracji w porzadku prawnym Unii
Europejskiej niezwykle istotny jest proces jego powstawania, ktory nieodtacznie
zwiazany jest z ewolucja, jaka przeszly panstwa cztonkowskie w podejsciu do
praw podstawowych. W poczatkowym okresie swego funkcjonowania Wspdlno-

2 A. Redelbach, Natura praw czlowieka. Strasburskie standardy ich ochrony, Toruf 2001, s. 295.

3 K. Wojtowicz, Ochrona praw podstawowych w Unii Europejskiej [w:] B. Banaszak,
A. Bisztyga, K. Complak, M. Jabtonski, R. Wieruszewski, K. Wojtowicz, System ochrony praw
cztowieka, Krakow 2003, s. 199-200.
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ta Europejska nie byla zainteresowana problematyka ochrony praw podstawo-
wych. Wynikato to z postrzegania jej przez panstwa czlonkowskie przede
wszystkim jako organizacji, ktorej gtéwnym zadaniem miata by¢ integracja eko-
nomiczna. W zwiazku z tym w zadnym z trzech aktéw zalozycielskich nie znala-
zto sie jakiekolwiek stwierdzenie odnoszace si¢ do promowania czy przestrze-
gania praw czlowieka'. Po raz pierwszy termin prawa podstawowe pojawit sie
w roku 1969 w wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie Stauder przeciw-
ko miastu Ulm’, w ktérym padto stwierdzenie, ze prawa te stanowig czes¢ ogol-
nych zasad prawa wspolnotowego. W nastepnych latach Trybunal w swoim
orzecznictwie konsekwentnie budowal i rozwijatl t¢ koncepcje, okreslajac jej
zrédla i zakres stosowania. Analizujac dorobek ETS, mozna stwierdzié, ze pra-
wa te sg ksztaltowane na podstawie dwu elementow:

—praw wynikajacych z tradycji konstytucyjnych wspdlnych panstwom
cztonkowskim®,

—uméw miedzynarodowych, ktérych strong sa panstwa czlonkowskie,
a sposrod ktorych najwazniejsze znaczenie ma Europejska Konwencja o Ochro-
nie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci’.

W latach siedemdziesigtych nastgpila nie tylko zmiana stanowiska Trybunalu
w kwestii praw podstawowych, lecz rdwniez wzrost zainteresowania ta tematyka
innych organow wspolnotowych, przy czym najwieksza aktywnos¢ w tym zakresie
wykazuje Parlament Europejski. Efektem tych dzialan jest wspdlna Deklaracja Par-
lamentu Europejskiego, Komisji i Rady Ministerialnej z dnia 5 kwietnia 1977 roku,
w ktorej stwierdzono, ze poszanowanie praw cztowieka ma pierwszorzedne znacze-
nie w wykonywaniu kompetencji i osigganiu celéw Wspolnoty.

Ochrona praw podstawowych znalazta swoje umocowanie prawne w trakta-
tach, stajac sie w ten sposob czgscig pierwotnego prawa wspdlnotowego. Pierw-
szym z nich jest Jednolity Akt Europejski (JAE)® przyjety w 1986 roku, w pre-

4 Patrz: Traktat o utworzeniu Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali podpisany w Paryzu 18
marca 1951 r., Traktat o utworzeniu Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej podpisany w Rzymie
25 marca 1957 r., Traktat o utworzeniu Europejskiej Wspélnoty Energii Atomowej podpisany
w Rzymie 25 marca 1957 r. Oficjalna strona Unii Europejskie;j:
http://europa.eu.int/abc/treaties_en.htm429/69, ECR 1969, s. 419.

°29/69, ECR 1969, s. 419

® ETS odwoluje si¢c do praw wynikajacych z tradycji konstytucyjnej panstw czlonkowskich,
jednak neguje bezposrednie powolywanie si¢ na prawa zasadnicze bedace sktadowa konstytucji
panstw czlonkowskich. Zaznacza on, ze jego podstawowa funkcjg jest zapewnienie autonomii systemu
prawa wspolnotowego, wigc te elementy, ktdre zagrazaja integralnosci tego prawa nie moga by¢ stosowa-
ne. Patrz: wyrok w sprawie L.Hauer przeciwko Krajowi Nadrenia-Palatynat 1979.

7 Europejska konwencja o ochronie czfowieka i podstawowych wolnosci z 4 kwietnia 1950 r.,
Rzym, DzU 1993, nr 61, poz. 284.

8 Nowelizacja traktatu rzymskiego uchwalona podczas konferencji rzadowej w Luksemburgu
i w Brukseli (9 wrzesnia 1985 — 27 stycznia 1986). Tekst traktatu patrz: http://eur-
lex.europa.eu/pl/treaties/index.htm#other
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ambule ktorego panstwa czlonkowskie podkreslity konieczno$é poglebiania
demokracji opartej na prawach podstawowych. Za zrodta tych praw uznano kon-
stytucje panstw czlonkowskich, Europejska Konwencje Praw Czlowieka oraz
Europejska Karte Spoteczna.

Sformutowania zawarte w JAE oraz pdzniejsze inicjatywy organdw wspol-
notowych’, w szczegélnosci Parlamentu Europejskiego, przyczynily sie do
wprowadzenia praw podstawowych do Traktatu o Unii Europejskiej (TUE)
w 1992 r. W preambule sygnatariusze dokumentu potwierdzajg swoje przywia-
zanie do zasad wolnosci, demokracji i poszanowanie praw cztowieka i podsta-
wowych wolnosci oraz rzadéw prawa. Nastepnie w art. F pkt. 2 zawarte zostato
odwolanie do fundamentalnego dokumentu europejskiego z dziedziny praw
cztowieka, tj. Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czltowieka i Podstawo-
wych Wolnosci, ktore brzmi: ,,Unia szanuje prawa podstawowe takie, jakie sa
gwarantowane przez Europejska Konwencje o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci (...) oraz takie, jakie wynikajg ze wspdlnych trady-
cji konstytucyjnych Panstw-Cztonkow jako zasady ogolne prawa wspolnoto-
wego”'’. Takze ustanowienie obywatelstwa UE $wiadczy o zmianie podejscia
do kwestii ochrony praw podstawowych, poniewaz wigzato si¢ to ustanowie-
niem nowych praw, w szczego6lnosci w odniesieniu do praw wyborczych
w wyborach samorzadowych i do Parlamentu Europejskiego, jak rowniez
w zakresie prawa do przedktadania petycji do PE. Dodatkowo traktat umozli-
wit obywatelom UE skladanie skarg do europejskiego ombudsmana w spra-
wach ,,objetych zakresem dziatalnosci Wspolnoty” i ,dziatan instytucji lub
organow Wspolnoty”. Nalezy podkresli¢, ze traktat z Maastricht, choé¢ stanowi
istotny krok w procesie wprowadzania do pierwotnego prawa wspolnotowego
praw cztowieka, zasad demokracji i praworzadnosci, to nie wprowadzit me-
chanizmu sankcji za ich nieprzestrzeganie przez panstwa cztonkowskie. Proby
wprowadzenia takich zapisow spotkaly sie z niechecig ze strony sygnatariuszy
aktu i zostaly z niego usuniete.

Zmiana stanowiska w tym zakresie nastapita dopiero w traktacie amster-
damskim'' podpisanym 2 pazdziernika 1997 roku. W dokumencie tym po raz
pierwszy znalazta si¢ mozliwos¢ nakladania sankcji na panstwa cztonkowskie,
ktére naruszaja ,,zasady wolnosci, demokracji, poszanowania praw czlowieka

? Chodzi o dokumenty, ktore cho¢ nie byly wiazace i nie miaty charakteru zobowiazan, lecz
w znaczacym stopniu wplynely na wzrost zainteresowan Wspolnoty problematyka praw podsta-
wowych zaréwno ze strony panstw cztonkowskich, jak i organdw wspolnotowych. Najwazniejsze
z nich to: Deklaracja Praw i Wolnosci Podstawowych z dnia 12 kwietnia 1989 r., Karta Wspolno-
towa Podstawowych Praw Socjalnych Pracownikow z 9 grudnia 1989 r. oraz Deklaracja
o Prawach Cztowieka z 29 czerwca 1991 r. Teksty dokumentdéw patrz: B. Gronowska, T. Jasudo-
wicz, C. Mik, Prawa cztowieka. Wybdr dokumentéw miedzynarodowych, Torun 1999.

19 Tekst traktatu o Unii Europejskiej patrz: http://eur-lex.europa.cu

! Tekst traktatu patrz: http:/eur-lex.europa.cu

14



oraz praworzadnosci”'>. Traktat ten wprowadzit poszerzenie kompetencji Try-
bunatu Sprawiedliwosci przez czesciowe rozciagnigeie jego jurysdykcji na III
filar UE oraz kontrole zgodnos$ci aktéw przyjmowanych przez instytucje wspdl-
notowe i podjetych na podstawie traktatéw z podstawowymi prawami i wolno-
$ciami. Ponadto w art. 13 Unia zobowigzala si¢ do zapobiegania dyskryminacji
ze wzgledu na ple¢, rasg, pochodzenie etniczne, przekonania religijne, wyznanie,
inwalidztwo, wiek oraz orientacj¢ seksualng, a takze promowania réwnosci
szans kobiet i mgzczyzn. W traktacie amsterdamskim znalazly si¢ rowniez za-
gadnienia zwigzane z ochrong danych osobowych i ich wykorzystaniem, takze
w instytucjach wspdlnotowych.

Niezmiernie waznym wydarzeniem z punktu widzenia ochrony praw pod-
stawowych stalo si¢ proklamowanie w 2000 roku Karty Praw Podstawowych
Unii Europejskiej (KPPUE)"”. W dokumencie tym zawarto wszystkie najwaz-
niejsze prawa i wolnosci cztowieka, zaré6wno prawa I (prawa i wolnosci osobi-
ste i polityczne), Il (prawa socjalne, ekonomiczne i kulturalne), jak i III gene-
racji (prawa indywidualne o wymiarze kolektywnym). Nalezy dodaé, ze
KPPUE nie ma charakteru obowigzujacego prawa i zostata przyjeta tylko
i wylacznie jako zobowigzanie o charakterze politycznym. Ten stan rzeczy
ulegl jednak zmianie z chwila ratyfikowania przez wszystkie panstwa czton-
kowskie podpisanego w 2007 roku traktatu reformujacego Unie Europejska
(tzw. traktat lizbonski). Na mocy art. 6 pkt 1 niniejszego traktatu ,,Unia uznaje
prawa, wolnosci i zasady okreslone w Karcie Praw Podstawowych Unii Euro-
pejskiej z 7 grudnia 2000 roku, w brzmieniu dostosowanym 12 grudnia 2007
roku w Strasburgu'’, ktéra ma taka sama moc prawna jak traktaty”'’, co
w praktyce oznacza, ze postanowienia Karty, z wylaczeniem Polski, Wielkiej

12 Art. F traktatu amsterdamskiego (obecny art. 6).

13 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej zostata ogloszona na szczycie Unii Europej-
skiej, ktory odbyl sie w dniach 68 grudnia 2000 roku w Nicei przez Rade Europejska, Parlament
Europejski i Komisje Europejska. Decyzja o rozpoczgciu prac nad tym dokumentem zostata pod-
jeta przez Rade Europejska w czerwcu 1999 roku podczas szczytu w Kolonii. W pazdzierniku
w Tempere powotany zostat konwent, sktadajacy si¢ z 62 oséb — przedstawicieli gtow panstw
i rzadéw panstw cztonkowskich, Komisji Europejskiej, Parlamentu Europejskiego i parlamentow
krajowych, ktérych zadaniem byto opracowanie projektu Karty do grudnia 2000 roku. W charakte-
rze obserwatord0w w pracach brali udziat reprezentanci Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdlnot
Europejskich i Trybunalu Praw Cztowieka Rady Europy. Panstwa kandydujace do Unii, m.in.
Polska, oraz organizacje pozarzadowe podczas prac nad projektem miaty mozliwo$¢ wyrazenia
opinii na jej temat.

Do tekstu Karty dodano Wyjasnienia zawierajace uaktualnienia gléwnie w artykutach doty-
czacych zakresu stosowania oraz zakresu i wykladni praw i zasad Karty, niemajace jednak znacze-
nia prawnego, ale stanowigce cenne narz¢dzie wyktadni przeznaczone do wyjasnienia postanowien
Karty, (2007/C 303/02), DzU C 303/17, 17 grudnia 2007, http://eur-lex.europa.cu

15 DzU C 306/50, 17 grudnia 2007, http://eur-lex.europa.cu
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Brytanii i Czech, staty si¢ prawnie wigzace dla panstw cztonkowskich i zalicza-
ja sie do aktow prawa pierwotnego'’.

Posréd praw podstawowych wymienionych w KPPUE znalazto si¢ takze
prawo do dobrej administracji (right to good administration), ktore wlasnie
w tym akcie zostato sformulowane expressis verbis po raz pierwszy. Nalezy
jednak dodaé, ze pojawiato si¢ ono w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci
juz w potowie lat osiemdziesiatych. Zostalo ono sformulowane jako prawo
podmiotowe i stato si¢ konsekwencja, podobnie jak KPPUE, zmiany podejscia
do zagadnienia praw cztowieka na arenie migdzynarodowej. Jak pisze E. Riedel:
,Miedzynarodowa ochrona praw cztowieka nabiera w koncu XX wieku nowej
dynamiki. O ile pierwsza potowa stulecia stala pod hastem rozwoju panstwa
narodowego i tylko sporadycznie uznawano jednostke za adresata nie tylko
obowigzkow, ale i praw, o tyle po drugiej wojnie $wiatowej wzrosto przekona-
nie, ze panstwo narodowe, nie potrafiac zapobiec dwom wojnom Swiatowym,
zawiodlo jako tradycyjny gwarant praw obywatelskich oraz ze totalitarne formy
rzadow przyniosly niewymowne cierpienia milionom ludzi. Powstanie Narodow
Zjednoczonych otworzylo mozliwosci przeniesienia ochrony praw czlowieka
z plaszczyzny wewnetrznej na plaszczyzne migdzynarodowa i tym samym miedzy-
narodowej odpowiedzialnosci panstw. Podstawowe przeksztalcenia prawa mig-
dzynarodowego mozna by w skrdcie przedstawi¢ w nastepujacy sposob: na po-
czatku stulecia wylacznym adresatem praw i obowigzkéw prawnomiedzynaro-
dowych bylo panstwo; od 1945 r. toruje sobie droge przekonanie, ze u podstaw
prawa miedzynarodowego stoi nie panstwo, lecz cztowiek™’. Tak wiec zmiany
w zakresie praw czlowieka ewoluuja z ochrony praw panstwa w kierunku
ochrony praw jednostki. Prawo do dobrej administracji niewatpliwie wpisuje si¢
w ten proces zmian, poniewaz dotyczy ono jednostki i stuzy wzmocnieniu
ochrony jej praw w kontaktach z uprzywilejowana pozycja administracji pu-
blicznej. Trafnie ujmuje to E. Bojanowski, piszac: ,,Powszechnosé¢ i wszech-
obecnos$¢ administracji w panstwie (w organizacjach miedzynarodowych row-
niez) sprawia, ze nie ma jednostki (obywatela), ktéra moglaby si¢ czu¢ «wolnay
od kontaktéw z administracjg publiczng. Stad i prawa jednostki (obywatela)
wobec administracji musza mie¢ taki sam, powszechny charakter. Taki tez cha-
rakter ma prawo do dobrej administracji”'®. Zauwaza jednoczesnie, ze prawo to
w znacznym stopniu zalezy od realizacji pozostatych praw czlowieka oraz ze

'S Do traktatu dolaczone zostaly protokoty i deklaracje niektorych panstw cztonkowskich; na
szczegdlng uwage zastuguje wynegocjowany przez Wielka Brytani¢ tzw. Protokdt brytyjski ogra-
niczajacy stosowanie niektorych zapisow KPPUE w stosunku do tego panstwa. Do protokotu tego
przystapita w pazdzierniku 2007 roku Polska.

17 E. Riedel, Trzecia generacja praw czlowieka jako strategia urzeczywistnienia praw poli-
tycznych i spotecznych, (thum. J. Zajadto), Ruch Prawniczy, ,.Ekonomiczny i Socjologiczny™ 1990,
z. 34, s. 115.

18 E. Bojanowski, Prawo do dobrej administracji (kilka refleksji), ,,Gdanskie Studia Prawni-
cze. Prawa cztowieka wczoraj — dzis — jutro™, 2005, t. XIIL, s. 168.
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o ,,prawie czlowieka do dobrej administracji” mozna mowié dopiero wowczas,
gdy wystepuje pelne prawne upodmiotowienie osoby ludzkiej'.

Prawo do dobrej administracji zostato umieszczone w rozdziale V Karty za-
tytutlowanym ,,Prawa obywateli”. Z takiego usytuowania wynika, ze jest to pra-
wo obywatelskie i polityczne wychodzace poza aspekty procesowe. Jednak nie
jest to klasyczne prawo obywatelskie, przyznane bowiem zostato kazdej osobie
niezaleznie od jej przynaleznoSci panstwowej (every person) i uksztattowane
jako prawo czlowieka. Tak wigc organy administracyjne Unii maja obowigzek
jednakowego traktowania wszystkich osob, ktére znajda si¢ pod ich wladztwem.
Zgodnie z nim kazda osoba, niezaleznie od jej przynaleznosci panstwowej, ma
prawo do dobrych praktyk administracyjnych, a wiec do rozpatrzenia swojej
sprawy ,przez organy i instytucje Unii w sposdb bezstronny, sprawiedliwy
i w odpowiednim terminie”®. Wyrazne jest zatem podobiefistwo do majacego
juz ugruntowang pozycje w orzecznictwie i doktrynie prawa do sadu’'. Niewat-
pliwie takie cechy postgpowania, jak: bezstronnos¢, rzetelnos¢ i zalatwienie
sprawy w rozsadnym terminie, sg czynnikami, ktére stanowig pewne minimum
majace zapewni¢ skutecznosé postepowania. Cechy te sg ze soba scisle powia-
zane, poniewaz zalatwienie spraw w rozsadnym terminie nie jest mozliwe wte-
dy, gdy organ administracyjny nie dziata sprawnie i efektywnie.

W artykule 41 ust. 2 EKPP wymieniono nast¢pujace uprawnienia skladajace
si¢ na prawo do dobrej administracji:

— prawo kazdej osoby do osobistego przedstawienia sprawy, zanim zostanie
podjety indywidualny srodek mogacy negatywnie wplynac¢ na jej sytuacje;

— prawo kazdej osoby dostepu do akt jej sprawy, z zastrzezeniem posza-
nowania uprawnionych interesow poufnosci oraz tajemnicy zawodowej
i handlowe;j;

— obowigzek administracji uzasadniania swoich decyz;ji.

PIbidem, s. 169.

20 Art. 41 ust. 1, za: S. Hambura, M. Muszynski, Traktat o Unii Europejskiej z komentarzem,
Bielsko-Biata 2001, s. 28.

2l Prawo to zostato unormowane w art. 6 Konwencji Europejskiej i art. 14 Paktu Obywatel-
skiego i obejmuje: prawo do stusznego i publicznego procesu, prawo do rozpatrzenia sprawy
w rozsagdnym terminie, prawo do niezawistego i bezstronnego sadu, a po stronie oskarzonego
domniemanie niewinnosci oraz prawa: do informacji, do przygotowania obrony, do obrony osobi-
$cie lub przez obronice (takze ustanowionego z urzgdu), do kontradyktoryjnosci, do tlumacza.
Wigcej na ten temat patrz: T. Jasudowicz, Administracja wobec praw cztowieka, Torun 1997, s. 48
i n. Takze EKPP normuje prawo do sadu w art. 47, ktory brzmi: ,,Kazdy, czyje prawa i wolnosci
zagwarantowane przez prawo Unii zostaly naruszone, ma prawo do skutecznego $rodka prawnego
przed sagdem zgodnie z warunkami okreslonymi w niniejszym artykule. Kazdy ma prawo do spra-
wiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy w rozsadnym terminie przed niezawistym
i bezstronnym sadem ustanowionym uprzednio na mocy ustawy. Kazdy ma mozliwo$¢ uzyskania
porady prawnej, skorzystania z pomocy obroncy i przedstawiciela. Pomoc prawna jest dostgpna dla
tych osob, ktdre nie posiadaja wystarczajacych srodkow, jesli jest ona konieczna dla zapewnienia
skutecznego dostepu do wymiaru sprawiedliwosci”.
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Wymienione powyzej uprawnienia sg elementami szerszego pojeciowo
prawa podstawowego, jakim jest prawo do obrony. Prawo to umozliwia jednost-
ce efektywna ochrone jej interesow i dlatego powinno by¢ przestrzegane we
wszystkich rodzajach postgpowan prowadzonych przez organy wspodlnotowe,
w tym réwniez w postepowaniach o charakterze administracyjnym. Z prawa
tego wynika, ze organy administracji winny stara¢ si¢ przezwycieza¢ wszelkie
trudnosci faktyczne lub prawne, ktore moglyby przeszkadza¢ w pelnym urze-
czywistnieniu tego prawa®’.

Wazna kwestig w zakresie wymienionych uprawnien jest rOwniez umiesz-
czenie w Karcie prawa kazdej osoby do osobistego przedstawienia sprawy, za-
nim zostana podjete kroki mogace negatywnie wptynaé na jej sytuacje. Upraw-
nienie to taczy sie z obowiazkiem uzasadniania swoich decyzji przez organy
unijne, ktory oznacza, ze organ powinien wskazaé podstawe prawng i faktyczna
wydania aktu. Jesli tak nie uczyni lub poda jedynie ogdlne przyczyny wydania
decyzji, moze ona zosta¢ uznana za niewazna. Uzasadnienie stuzy takze kontroli
dziatalnosci administracji, umozliwiajac weryfikacje zgodnosci wydawanych
aktow z prawem”. Na tres¢ prawa do wystuchania sklada sie przede wszystkim
prawo do wypowiedzenia si¢ przez jednostke na temat prawdziwosci, znaczenia
i istotnosci wszelkich faktéw, oskarzen oraz okolicznosci, o ktérych wiedze
posiada organ administracji i ktore stang si¢ podstawa faktyczna rozstrzygnigcia
sprawy. Tak wiec, wowczas gdy postepowanie dowodowe zostanie zamknigte,
nalezy stworzy¢ jednostce mozliwos¢ wypowiedzenia si¢ co do wszelkich
zgromadzonych dowodow, ktére poshuza za podstawe dla wydawanej decy-
zji**. Niedopeienie przez organ powyzszego obowigzku powoduje skutek
w postaci utraty mocy dowodowej tych pism i dokumentow, co do ktérych
strona si¢ nie wypowiedziala, i niemoznosci uzycia ich jako srodkéw dowodo-
wych przeciwko niej>.

Kolejnym elementem prawa do wystuchania, przystugujacym jednostkom
na wezesniejszych etapach procedury administracyjnej, jest prawo dostepu do
akt sprawy osoby, ktorej ta sprawa dotyczy™. Jednak umieszczono tu pewne
zastrzezenie, mowigce o poszanowaniu ,prawnie uzasadnionego interesu pouf-
nosci oraz tajemnicy zawodowej i handlowej””’. Omawiane uprawnienie jest bez
watpienia niezbedna przestanka efektywnego wykonywania prawa do wystucha-

22 M. Szydto, Prawo do dobrej administracji, ,Studia Europejskie”, 2004, nr 1 (29), s. 99.

2 Szerzej na ten temat patrz: A. Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji w $wietle Karty
Praw Podstawowych, ,,Panstwo i Prawo™ 2003, z. 7 s. 67-77.

2% Orzeczenie SPI w sprawach: T-39/92 i T-40/92 CB i inni przeciwko Komisji, Zbidr orze-
czen 1994, s. 11-1177; T-450/93 Lisrestal przeciwko Komisji, Zbior orzeczen 1994, s. 11-1177.

% Orzeczenia SPI w sprawach: T-9/89 Huls AG przeciwko Komisji, Zbidr orzeczer: 1992,
s. II-629; T-15/89 Chemie Linz AG przeciwko Komisji, Zbior orzeczen 1992, s. 11-1275.

%6 Art. 42 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej.

*7 Art. 41, ust.2 KPPUE.
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nia”®. Na jego podstawie osoba bedaca strona postepowania, dzieki dokltadnej
znajomosci tresci akt, jest w stanie w sposob swiadomy i rozwazny przedstawiac
swoje uwagi i spostrzezenia.

Obowigzek wyrownania szkody spowodowanej dzialaniem organow Unii
lub jej personelu przy wykonywaniu czynnosci stuzbowych znajduje si¢ w art.
43 ust. 3 Karty. Prawo to gwarantuje stronie pokrzywdzonej roszczenie w przy-
padku wystgpienia bledu dzialania administracji. Trzeba jednak dodaé, ze od-
powiedzialno$¢ deliktowa Wspdlnoty nie jest absolutna i w judykaturze ETS
zostaly wskazane konkretne przestanki tej odpowiedzialnosci. Pierwsza z nich
jest nielegalnos¢ (bezprawno$é) dziatania organu lub funkcjonariusza UE. Jezeli
zwiazana jest ona z wydawaniem aktow administracyjnych, moze polega¢ na
niepetnym zgromadzeniu materialu dowodowego, na wzieciu pod uwage niewla-
Sciwych czynnikow przy jej wydawaniu czy na naruszeniu okreslonych upraw-
nien proceduralnych jednostek®. Druga z przeslanek dotyczy tego, czy dana
osoba wskutek bezprawnego dziatania organu lub funkcjonariusza musi poniesé
szkodg, przy czym szkoda ta powinna by¢ oczywista, wymierna, udowodniona
oraz naruszaé interesy tej osoby w specjalny i indywidualny sposob™. Ostatnim
warunkiem odpowiedzialno$ci deliktowej jest zwigzek przyczynowy miedzy
bezprawnym dzialaniem organu lub funkcjonariusza a szkods, przy czym musi
on by¢ dostatecznie bezposredni®'.

Jako ostatnie w art. 41 w ust. 4 KPPUE znalazlo swoje miejsce prawo kaz-
dej osoby do kierowania wystapien do instytucji unijnych w jednym z jezykow
traktatowych, co obliguje wspomniane instytucje do formutowania odpowiedzi
w tym samym jezyku.

Umieszczone w art. 42 Karty prawo dostgpu do dokumentéw Parlamentu
Europejskiego, Rady i Komisji ksztaltowalo si¢ stopniowo w orzecznictwie ETS
i tam wlasnie uznano je jako jeden z elementéw prawa do dobrej administracji.

W artykule 43 Karty Praw Podstawowych znalazlo si¢ prawo skargi do
Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich przystugujace osobom, ktore
spotkaja si¢ z naduzyciami ze strony organow i instytucji unijnych w ich

2 K. Lenaerts, . Vanhamme, Procedural Right of private parties in the Community adminis-
trative process, ,Common Market Law Review”, 1997, nr 3, s. 537.

% Patrz orzeczenia ETS w sprawach: 19, 20, 25, 30/69 Denise Richez-Parise i inni przeciwko
Komisji, Zbior orzeczen 1970, s. 325; 145/83 Stanley George Adams przeciwko Komisji, Zbior
orzeczen 1985, s. 3539.

3% Patrz orzeczenia ETS w sprawach: 56—60/74 Kampffimeyer przeciwko Komisji i Radzie,
Zbior orzeczen 1976, s. 711; 26/74 Roquette Freres przeciwko Komisji, Zbior orzeczen 1976,
s. 677; orzeczenie SPI w sprawie T-575/93 C Koelman przeciwko Komisji, Zbior orzeczen 1996,
s. 1I-1.

3! Patrz orzeczenia SPI w sprawach: T-175/94 International Procurement Services S.A. prze-
ciwko Komisji, Zbior orzeczenn 1996, s. 11-729; T-168/94 Blackspur Diy Ltd., S.Kellar,
J.M.A.Glancy i R.Cohen przeciwko Radzie i Komisji, Zbidr orzeczen 1995, s. 11-2627.
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praktyce administracyjnej. Owe naduzycia obejmuja bardzo szeroki zakres
dziatan i sa to przykladowo: naruszenia przepiséw proceduralnych, naduzy-
cia wladzy, dyskryminowanie niektérych podmiotéw, opdznienia i przewle-
ktos¢ postepowan administracyjnych. Zakres tego prawa jest ograniczony do
spraw, ktére nie podlegajg jurysdykcji Trybunatu Sprawiedliwosci i Sadu
Pierwszej Instancji.

Na kanwie rozwigzan przyjetych w Karcie Praw Podstawowych z inicjaty-
wy R. Perry’ego i poparciu ombudsmana Unii Europejskiej J. Sédermanna
w lipcu 1999 roku ukazal si¢ Europejski Kodeks Dobrej Administracji’’. Zebrat
on zasady dobrego administrowania obowigzujace w prawie wspdlnotowym,
orzecznictwie sadow unijnych i w systemach prawnych krajow czlonkowskich
(gtdownie Francji, Danii, Finlandii i Belgii). Nie miat on charakteru aktu norma-
tywnego, a jedynie mial uswiadamia¢ pelni¢ praw obywatelom — klientom ad-
ministracji i wyznacza¢ standardy dziatania urzednikom — ustugodawcom. Ko-
deks ten stat si¢ natomiast inspiracja i podstawa do stworzenia Europejskiego
Kodeksu Dobrej Administracji, przyjetego przez Parlament Europejski 6 wrze-
$nia 2001 roku. Sktada si¢ on z 27 artykutéw, zawierajacych podstawowe zasady
dobrego administrowania. Sa to: zasada praworzadnosci (art. 4), zasada niedy-
skryminowania (art. 5), zasada wspdolmiernosci (art. 6), zakaz naduzywania
uprawnien (art. 7), zasada bezstronnosci i niezaleznosci (art. 8), zasada obiek-
tywnosci (art. 9), zasada uczciwosci (art. 11), zasada uprzejmosci (art. 12) i za-
sada odpowiadania na pisma w jezyku obywatela (art. 13).

Procz wyzej wymienionych zasad kodeks porusza takze inne aspekty do-
brego administrowania. Sg to: potwierdzenie odbioru i podanie nazwiska wta-
sciwego urzednika (art. 14), zobowiazanie do przekazania sprawy wlasciwej
jednostce organizacyjnej instytucji (art. 15), prawo wystuchania i zlozenia
oswiadczen (art. 16), przestrzegania stosownego terminu podjecia decyzji
(art. 17), jej uzasadnienia (art. 18) i poinformowania o mozliwosciach odwo-
tania si¢ od niej (art. 19), przekazania podjetej decyzji zainteresowanym
(art. 20), ochrona danych osobowych (art. 21), umozliwienie dost¢pu do pu-
blicznych dokumentoéw (art. 23), obowiazek prowadzenia rejestrow wchodza-
cych i wychodzacych dokumentdéw (art. 25) oraz prawo skargi do Europej-
skiego Rzecznika Praw Obywatelskich w przypadku jakichkolwiek zaniedban
co do wykonania zasad EKDA.

Europejski Kodeks Dobrej Administracji jest swoista instrukcja wyjasniaja-
cg urzednikowi, co w praktyce powinno oznaczaé prawo do dobrej administracji.

32 The European Code of the Good Administrative Behaviour — dostowne thumaczenie nazwy
dokumentu podkresla jego proceduralny charakter — Kodeks Dobrego Postepowania Administracji.
J. Swiatkiewicz wskazuje tlumaczenie Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej,
jednak dla lepszej komunikatywnosci w swoim komentarzu uzywa terminu Kodeks Dobrej Admi-
nistracji. Patrz: J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst i komentarz
o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2002.
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Ogodlne sformutowania, zawarte chociazby w Karcie Praw Podstawowych, znaj-
dujg swoje odzwierciedlenie i rozwiniecie w postaci konkretnych przepisow,
ktére zobowiazuja urzednika do okreslonego zachowania. Niewatpliwie jego
podstawowg staboscig jest charakter prawny, bowiem omawiany dokument nie
jest aktem prawnym obligatoryjnym, cho¢ zasady w nim wymienione sg prak-
tycznie stosowane w organach i instytucjach Unii Europejskiej. Nie da si¢ jed-
nak ukry¢, ze akt ten jest szeroko dyskutowany w krajach cztonkowskich i nie-
watpliwie odciska swe pietno na wewnetrznych porzadkach prawnych poszcze-
gblnych panstw. Wedlug A. Jurcewicza, kodeks nalezy do tzw. soft low —
miekkiego prawa”, ktore w Unii zaczyna odgrywac coraz wigksze znaczenie.
Ma on niewatpliwie ograniczong ,.sile” oddziatlywania, jednak przez swdj cha-
rakter sktania do okreslonych zachowan, przestrzegania ustalonych standardow,
zwlaszcza w obrebie urzedow i instytucji Unii*. Przyjete w ten sposob zasady
i rozwigzania wyrazaja si¢ czesto w orzecznictwie sgdowym oraz aktach prawa
wewngtrznego, co prowadzi do przeksztalcenia si¢ soft low w hard low (,twarde
prawo”)*".

Reasumujac, prawo do dobrej administracji jest zbiorem konkretnych
uprawnien obywatela, ktérym przyporzadkowane sa odpowiednie obowiazki po
stronie wlasciwego organu administracyjnego. Jednostka moze wymagaé sto-
sownego zachowania si¢ organu w danych okolicznosciach, mieszczacego sie
w ramach pojecia dobrej administracji. W przypadku naruszenia ktdregokolwiek
z komponentéow prawa do dobrej administracji obywatelowi przystuguje rosz-
czenie. W takim rozumieniu prawo do dobrej administracji ma charakter proce-
duralny i dotyczy tych elementéw dobrej administracji, ktére sa zwiagzane z rela-
cjg miedzy organem administracyjnym a jednostka. Nalezy jednak dodaé, ze
prawo do dobrej administracji posiada nie tylko aspekt formalny (proceduralny),
ale rowniez aspekt materialny, wyrazajacy si¢ w roszczeniu o to, by organy ad-
ministracji publicznej dziataty efektywnie i sprawnie, co jest jednym z elemen-
tow szerszego pojecia, jakim jest dobra administracja®.

3 A. Jurcewicz, Rola ., mickkiego prawa” w praktyce instytucjonalnej Wspélnoty Euro-
pejskiej [w:] Implementacje prawa integracji europejskiej w krajowych porzqdkach prawnych, red.
C. Mik, Torun 1998, s. 113, 118.

* Ibidem, s.114.

33 W doktrynie toczy si¢ dyskusja, czy prawo do dobrej administracji jest jedynie prawem do-
tyczacym procedury czy publicznym prawem podmiotowym. Pierwsze, waskie rozumienie tego
prawa odpowiadatoby zasadniczo mocno rozwinigtym w polskiej literaturze i orzecznictwie zasa-
dom postepowania administracyjnego. Drugie podejscie, szersze, oznaczaloby mieszany charakter
tego prawa i jego konsekwencja byloby nalozenie obowigzku ,,aktywnosci i efektywnosci” na
administracj¢ publiczng, a dla obywatela roszczenie z tym zwigzane. Wigcej na ten temat patrz:
T. Rabska gtos w dyskusji [w:] Prawo do dobrej administracji — Materialy ze Zjazdu Katedr
Prawa i Postepowania Administracyjnego. Warszawa-Debe, 23-24 1X 2002 r., Warszawa 2003,
s. 67-68 oraz T. Rabska, Poglgdy nauki niemieckiej jako przyczynek do dyskusji o prawie do
dobrej administracji. Ibidem, s. 501 in.
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RIGHT TO GOOD ADMINISTRATION
AS FUNDAMENTAL RIGHT OF EUROPEAN UNION

Summary

The paper refers to the ongoing discussion on the shape, forms, and methods of public admin-
istration activity. It deals with issues related to the place held by the right to good administration in
the law system of the EU. The author has presented its creation process, which is inseparably
connected with an evolution, which the member-states have undergone in their approach to the
fundamental rights. The paper has shown the material and personal right to good administration
based on the Charter of Fundamental Rights of the European Union and the European Code of
Good Administrative Behaviour. The summary has stressed the procedural character of the right,
covering direct relations between an administrative agency and an individual.
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